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El artículo parte de una reflexión crítica sobre el concepto de mercado de trabajo para
projúndizar en sus características peculiares que llevan al estudio de las relaciones labo-
ra/es desde una perspectiva interdisciplinar Desde este planteamiento se analizan las dis-
tintas posibilidades de actuación de laspolíticas de empleo y se apuestapor su compren-
sion como una pieza más del conjunto de las políticas económicas, sobre cuya co/meren-
cta es posible desarrollar acciones positivas en favor del empleo. Elanálisis se cierra con
un recorrido histórico de la construcción europea en el que se han ido incamporando, lenta
y paulatinamente, elementos signijicalivos para eldesarrollo de unapolítica social en el
ambito comunitario y que tiene como ejemplo más directo las orientaciones para una
estrategia comun a jávor del empleo adoptadas en la Cumbre de Luxemburgo. & señala,
sin embargo, la necesidad de una mayor integación de las políticas comunitañas en los
acciones a favor del empleo y un desarrollo institucional capaz de llevarlas a cabo.
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Abstract:
A critical concept of thejob market serves as a startingpoint ¡br 1/lis anide w/íich
delves into the specific characteristics leading lo 1/me study of labor relationsftom an inter-
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disciplinary perspective. Various possi bilities foracting upon employrnent are t/merelry
analyzed. T/ie aut/mors advocate undei-standing employment as yet anotherpart ofeco-
nomicpoli9’ whic/m, w/men coherently develaped, can lead lo positive action to promote
employment. The article winds np with a /zistorical analysis of how Europe has been
builí and /mow signijicantfacets ofsocial policy have slowly buí surely been developed
in í/meEuropean Community. TIte LuxembourgSummit, where a common strategyfrr
employmeni was adopted, is t/me mosí direcí example. Yet 1/me article indicates 1/me need
forg’reaterintegration of Cotnrnunity employmen.tpolicies and developmeai qfauthorities
ab/e lo implemení 1/mese policies.
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Uno de los problemas que ocupan un papel destacado en el análisis de
gran parte de has sociedades, en las últimas décadas, es el alto nivel de desem-
pico. Desde diferentes enfoques analíticos, las altas tasas de paro devienen
en un denominador común de la actividad de los investigadores sociales,
hasta el punto de que se podría considerar la existencia de un amplio con-
senso en relación al objetivo de desarrollar políticas que permuitan un creci-
miento sostenido y estable en el tiempo que garantice un aumento generali-
zado del nivel de ocupacion.
La gravedad de la «crisis del empleo» y sus repercusiones sociales, en
cuanto ruptura de uno de los principales elementos integradores en la con-
vmvencia de personas y colectivos ha hecho proliferar, casi como en ningu-
na época anterior, la preocupación por las causas del desempleo y sus posi-
bles remedios. Conceptos como «mercado de trabajo», «empleo» y «políti-
cas de empleo» han devenido en objeto de análisis y de propuestas de actua-
ción social con un significativo nivel de generalización y de aceptación coti-
diana.
El problema del desempleo cruza los análisis sociales, pero el supuesto
consenso dista mucho de ser real, como muestra la diversidad de los concep-
tos que éstos adoptan como punto de partida, sus enfoques metodológicos y
las propuestas que desarrollan.
Se abordan en este trabajo algunas consideraciones fundamentales para el
estudio del mercado de trabajo y del empleo, intentando hacer explícita la
compleiidad de los nrocesos sociales que intervienemí en su desarrollo y, por
tanto, de las políticas para actuar a favor de un aumento generalizado de la
ocupación.
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1. El mercado de trabajo: un concepto ambiguo
A pesar de la importancia que se concede al estudio del empleo en los
análisis sociales, en no pocos casos se olvida que su expresión como trabajo
remunerado —que generalmente se desarrolla dentro de la esfera mercan-
til— encierra importantes limitaciones y, en algunos casos, contradicciones
que ptmeden vaciar de contenido los estudios al respecto.
No todo el trabajo qtíe se realiza puede caracterizarse de «empleos>. Una
antigua paradoja del análisis económico ponía de manifiesto esta contradic-
ción cuando señalaba, mediante una curiosa anécdota, qume si un marqués se
casaba con la cocinera que tenía contratada, la actividad económica medida a
través del Producto Interior Bruto (PIB) disminumía. El supuesto implícito es
que la cocinera desarrollaba un trabajo regulado por la esfera mercantil, a
cambio del cual percibía umi salario, y sin embargo, en su calidad de «esposa»
su trabajo pasaría al ámbito de las relaciones familiares, careciendo de retri-
buci~n. El trabajo realizado seguida siendo el mismo y, posiblemente, la coci-
nera del ejemplo sintiera el cambio de su status como un ascenso social muy
positivo, pero el instrmsmental al uso registrada una disminución del empleo
y de las rentas generadas por la actividad economnmca.
La concepción dominante de los análisis socialesy de las informnacmones
que cotidianamnente transmniten los medios de comunicación olvida, en no
pocos casos, que el empleo como concepto construido sobre convenciones
sociales excluye la actividad y el trabajo de una parte importante de la pobla-
ción, como el realizado por las amas de casa. Una limitación posiblemente
difícil de resolver sin tina modificación radical en la metodología de parte de
los instrumentos estadísticos al uso pero que no por ello debe dejarse de tener
en cuenta.
Desde las limitaciones apuntadas, el concepto de «mercado de trabajo»
exige tiria reflexión en profundidad, dada la complejidad que encierra.
Habitualmente se considera que la principal característica de este mer-
cado es qume se intercambia el trabajo a través de las decisiones de oferentes
y demandantes. La teoría neoclásica, en su version mas elemental pero ilus-
tradora de sus postulados básicos, parte del supuesto fumndamental de qume el
mercado de trabajo funciona como un mercado cimalquiera, en un sistema
de competencia perfecta. Bajo esta perspectiva, se considera que eljuego de
la oferta de trabajo —que debe entenderse como oferta de fuerza de traba-
jo por parte de los asalariados— y de la demanda de trabajo por parte de las
empresas genera una dinámica que tiende al equilibrio entre la cantidad con-
tratada —es decir, el empleo— y el precio fijado —es decir, el salario— de
manera que solo existiría paro «voluntario».
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En la versión más simplificada del modelo neoclásico, la demanda de tra-
bajo que realizan los empresarios, como demanda de un factor de produc-
ción derivada de las propias necesidades del proceso productivo, se lleva a
cabo bajo la opción de la maximización del beneficio,
Para los neoclásicos la demanda de los factoresproductivos (recursos
naturales, trabajo y capital) depende, en últimna instancia, de la demaíida que
exista de las mercancías en cuya prodtmcción participan: es tmna demandaderi-
vada de los mercados de productos. Así, la demanda que exista de trabajado-
res de la construmcción, de maquinada o de solares para edificar, dependerá
de la demanda de viviendas y edificios no residenciales. La demanda dc tra-
bajo dependerá del nivel general de actividad económica.
Estaperspectiva considera qume el nivel tecnológico es una variable «exter-
na» al sistenma económico. Es decir, que de acuerdo con el «estado de los
conocimientos productivos», el empresario elegirá aquella tecnología más
eficiente en términos de utilización de los factores de capital y trabajo. La
demanda de trabajo dependerá, por tanto, de la productividad marginal de
éste, hasta el pumnto en que se igumale al salario y la curva de demanda que se
contigura en el mercado tendrá un carácter decreciente en base a la ley de
rendimientos decrecientes.
Teniendo en cuenta el nivel de demanda existente, el empresario deci-
dirá según las posibilidades que permitan los conocimientos tecnológicos
existentes, el precio de los factores y su productividad marginal, la combi-
nación de los factores productivos más eficiente (fumición de producción).
Asíla demanda de trabajo se puede analizar bajo el supuesto de que los
demás factores permanecen inalterados..~Si el empresario no quisiera ampliar
la fábrica, ni comprar nueva maquinaria, contrataría un número de trabaja-
dores hasta que el coste laboral de la hora trabajada por el último trabaja-
dor fuera igual a su productividad marginal (en realidad, al ingreso marginal
de stm producto).
Por otra parte, la oferta de trabajo de la población depende de las carac-
terísticas demográfmcas (población potenciahnente activa) y se rige por la teo-
ría de la elección del consumidor El citídadano potencialmente trabajador
ofrecera umna cantidad de fuerza de trabajo según una función de umtilidad
—sus preferencias- entre los ingresos qume puede obtener por las horas tra-
bajadas o el ocio alternativo del que puede disfrutar. Sobre esta base explica-
tiva del comportamiento del potencial trabajador, stm acción dependerá del
«efecto renta», por el cual un amímnento de salarios llevará a apmeciar muás el
ocmo y por tanto, generará un comportamiento de menor número de horas
(le trabajo o un «efecto sustitución» que conducirá a que un aumento sala-
rial estimulará al trabajador a ofrecer un mayor numero de horas.
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La base fundamental del modelo neoclásico es que los trabajadores actú-
an de manera individual eindependiente y, por tanto, la curva de oferta gene-
ral en el mercado de trabajo será la mera adición de las curvas individuales
de comportamiento.
La concepción neoclásicadel mercado de trabajo considera que el mer-
cado de trabajo es un mercado perfectamente competitivo, en el que hay un
número suficientemente grande de empresarios y trabajadores, de tal mane-
ra que ninguno tiene poder para influir significativamente en el salario.
Sobre esta concepción de la demanda y de la oferta de trabajo, que sigue
los patrones de comportamiento de cualquier otro mercado de bienes o ser-
vicios, la teoría neoclásica considera que la tendencia del mercado de trabajo
se dirige potencialmente hacia el equilibrio, es decir, fijadas las cantidades de
demanda de fuerza de trabajo y de oferta, se fijará un salario de equilibrio
que permita «vaciar» el mercado. Por tanto, la existencia de desempleo debe-
ría ser coyuntural, o «friccional» debido a cambios circunstanciales, pero a
largo píazo no debería existir desempleo.
Consideradones críticas sobre elmercado de trabajo y las relaciones laborales
La evolución histórica muestra, sin embargo, que excepto en reducidos
periodos de tiempo, el desempleo ha sido una realidad constante de las socie-
dades capitalistas. Según la teoría neoclásica, la prolongada existencia de altas
tasas de paro se explica por los obstáculos al libre funcionamiento del mer-
cado que impiden un ajuste adecuado entre oferta y demanda de trabajo: es
decir, entre salarios y empleo. Desde esta perspectiva se señalan a las «imper-
fecciones» o «rigideces» en el funcionamiento del mercado de trabajo, como
la principal caimsa del desempleo. Entre ellas se suelen destacar la existencia
de los sindicatos o de leyes laborales que generan medidas como el salario
mínimo o lajornada máxima, impiden un libre ftíncionamiento de las fuerzas
de mercado y el correspondiente equilibrio a que su acción da lugar. Estas
rigideces afectarían negativamente al principio de maximización de benefi-
cios y a los niveles de rentabilidad del capital productivo, actuando negativa-
mente a los procesos de inversión y obstaculizando la creación de nuevas
empresas o impidiendo la propia continuidad de las empresas existentes con
umn efecto directo en el aumento del desempleo.
Sin embargo, algunos de los supuestos centrales de este enfoque distan
mucho de guardar una mínima relación con la realidad. En primer lugar,
no cabe considerar el mercado de trabajo como un mercado que funciona
bajo las mismas reglas que cualquier otro mercado de producto. Mientras
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que en estos últimos se intercambian mercancías, la fumerza de trabajo, que
es la variable fundamental que se intercambia, no constituye una «mercan-
cía-objeto» convencional, según las consideraciones generales de los mer-
cados de producto sino, en cualquier caso, una mercancía-sujeto, dado que
es la potencialidad de trabajo de las personas la que se intercambia. La mer-
cancía trabajo se constituye como ciertamente singular para el análisis social.
La principal característica de las mercancías no es que se intercambien
en el mercado, sino qume se produzcan en empresas o unidades mercantiles.
Las lavadoras son mercancías porque se producen en fábricas, y que las inter-
cambian en los mercados de electrodomésticos; algo que no ocurre con la
fuerza de trabajo. La ñ~erzade trabajo nace y se desarrolla —«se produce»—
en un contexto mtmcho más amplio no regido por reglas (le producción de
las empresas o de los intercambios mercantiles. Las características de las uni-
dades familiares o de los sistemas educativos como fases previas a que las per-
sonas busquen intercambiar su potencial de trabajo ocupan, por tanto, un
papel central en el análisis del empleo que excede los límites puramente mer-
cantiles del intercambio.
Paralelamente, en el contrato de trabajo sólo se acumerda la disponibilidad
de las personas a trabajar un determinado número de horas: el umso de la fumer-
za de trabajo a un determinado precio. Pero su transformación en trabajo
efectivo va a depender de umi proceso que, más allá del intercambio realiza-
do en el mercado de trabajo, se desarrolla en el interior de las empresas. Sus
reglas van más allá de las reglas de mercado.
Así, dos trabajadores que actúen como oferentes de sum fimerza de trabajo
pueden ser contratados por un mismo empresario llegando a umn acuerdo que
se expresa, como ocurre en la mayoría de los mercados, a través de un con-
trato verbal o escrito en el que se fijan los requerimientos que se exigen del
trabajador y la categoría o grupo profesional asociado a ellos, así como con-
diciones laborales referidas al salario, la jornada, etc., o sum regumíación median-
te normas de carácter colectivo como el convenio sectorial que le corres-
ponda. Sin embargo, más allá del contrato de trabajo individual o del conve-
nio, los trabajadores de este supuesto pueden dar lugar a un nivel muy dis-
tinto de productividad, tanto en términos fmsicos de asistencia al lugar de tra-
bajo como por la eficiencia en el desempeño del trabajo concreto que reali-
zan. Uno de ellos puede caracterizarse por tina puntualidad sistemática y un
emn-peño-voiu-ntarioso-e-mr su-actividad, -muentra& que- el -ono-puede -ser-más
renuente a un cummplimiento estricto de los horados y tener umna actitud más
dispersa en el trabajo encomendado.
Más allá del contrato de trabajo, regulado bajo los acuerdos entre (>1 É-
rentes y demandantes de una mercancía tan peculiar como la ftierza de tra-
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bajo, los trabajadores en la realización de su actividad concreta se encuadran
en umí proceso de producción sometido a una ordenación jerárquica bajo las
decisiones del empresario como propietario —la empresa como umnidad de
producción— que requiere altos niveles de cooperación para su desempeño
y que abre el vasto campo de las relaciones laborales que se desarrollan fuera
de los espacios puramente mercantiles; umna realidad que explica, por ejem-
plo, la adopción de sistemas empresariales de motivación o de sanción y de
múltiples técnicas de control o participación. El estumdio del mercado de tra-
bajo no puede olvidar su desarrollo a través de las relaciones laborales qume se
estrumcturan fuera de la esfera pumramente mercantil.
Estas consideraciones sobre el mercado de trabajo y las relaciones labo-
rales quedan igualmente de manifiesto si se tiene en cuenta que la oferta de
trabajo no se configura como la suma de decisiones independientes de las
opciones de los trabajadores ente el ocio y el trabajo, como considera la con-
cepcion neoclásica. Ningún trabajador ofrece su fuerza de trabajo de mane-
ra autónoma e independiente al resto de los asalariados; por el contrario, es
bien conocida la tendencia de los trabajadores a formar coaliciones que per-
mitin mejorar sus condiciones de oferta, lo que imnplica que no existen fun-
ciones de utilidad trabajo-ocio independientes para cada uno de los traba-
jadores, sino que por el contíario, éstas tienen un fuerte nivel de interrela-
cmOií.
La existencia de organizaciones sindicales, organizaciones empresariales,
normas colectivas acordadas entre los agentes sociales o legislación emanada
de las aumtoridades públicas y de tribunales responsables de su aplicación, con-
figuran un marco institucional básico paracomprender las características del
empleo. Las instituciones y las regulaciones sobre el trabajo asalariado, como
trabajo remnunerado y dependiente, son consustanciales al empleo y deben ser
incorporadas al análisis social del empleo en toda su riqueza y diversidad y no
como «intromisiones espúreas>’ en el hacer del libre mercado.
La perspectiva analítica para abordar el estudio del empleo se amplia
desde este punto de vista y adquiere tina notable complejidad al considerar
el mercado de trabajo y las relaciones laborales como instituciones sociales.
En ellas, tienen un papel relevante las acciones políticas adoptadas por el Esta-
do, en su sentido más amplio, el comportamiento de las organizaciones sin-
dicales y empresariales a través la negociación colectiva a nivel sectorial, de
empresa o de centro de trabajo y valoraciones culturales sobre el trabajo
—como la consideración del trabajo infantil, la libertad de asociación y el
derecho de htíelga— que requiere incorporar variables políticas, sociales y
culturales en el estudio del empleo. La simplicidad de la perspectiva mer-
cantil adquiere, desde estos planteamientos, una complejidad que, por
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mucho que pueda generar incomodidad a los investigadores másperezosos,
permite una mayor aproximación ala realidad que se quiere estudiar.
Sistemas de competencia, estructura productiva y mercado de trabajo
También desde el estudio de la actividad económica general, el análisis
del empleo se hace más complejo. Los mercados no están exentos de «fallos»
en su funcionamiento ni de perturbaciones, como muestra el funcionamiento
cíclico de las economías de mercado. La libre actuación de los mercados
puede ser incapaz de conseguir por si misma umn crecimiento adecuado de la
demanda agregada, como se ha puesto de manifiesto en las etapas de grave
cusis económica. La resistencia a la reducción de los salarios nominales que ya
perciben los trabajadoresy los propios efectos sociales negativos de la pérdida
de empleo y renta—ya que los trabajadores son al mismo tiempo consummí-
dores— pueden generar tín colapso de la demanda de consumo e inversion.
En esta situación, la intervención activa del Estado en la actividad económica
puede ser la única solución para hacer compatible la recuperación de la ren-
tabilidad de la inversión y la generación de empleo.
En la medida en que el empleo se encumadra en el proceso de producción
de bienes o servicios realizados por las empresas para ser intercambiado en
mercados de producto, al menosen la mayoría de las actividades de las econo-
mías capitalistas, su desarrollo no es ajeno a las características produmctivas de
las empresas y a los marcos de competencia en los que se relacionan, ni al con-
texto territorial en que se ubiquen. A modo de ejemplo, no parece que se
pueda estudiarla industria del automóvil o de telecomunicación —actividades
fuertemente concentradas en un pequeño número de empresas— de la misma
manera que las actividades de laindustria hortofrutícola o de losservicios pres-
tados por las empleadas de hogar Posiblemente, tampoco es lógico comparar
las características de las zonas urbanas y rurales bajo los mismos patrones. Por
ello, no parece razonable pensar en un único mercado de trabajo sino en diver-
sos mercados de trabajo cuya construcción análítica deberá tener como refe-
rencia las especificidades de la estructura productiva, de los mercados en los
que operan y de loscontextos sociales en los qume se encuadran.
Desde el punto de vista de la demanda de trabajo tampoco puede acep-
tarse que el empresario se mueva bajo los parámetros de una tecnología ya
dada, que define la capacidad de transformación de los factores productivos
en mercancías, y que su opción únicamente se limite a decidir la combina-
cion de capital y trabajo que debe intervenir en el proceso productivo, según
los precios relativos de ambos factores y su nivel de sustituibilidad.
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La crítica más importante a este planteamiento de la escuela neoclásica
es su concepción de la tecnología como un proceso mecánico, exterior al sis-
terna económico y dependiente únicamente del estado de conocimientos
científicos. Por el contrario, la tecnología, como proceso de aplicación de los
conocimientos científicos a la realidad productiva, se genera dentro del pro-
pmo ámbito económico y social. El actual proceso de revolución científico-téc-
nica, centrado en la información, viene a señalar con claridad que su desa-
rrollo no es ajeno a la propia configuiración de la realidad económica, sino
que ésta puede intensificar los procesos de innovacion.
La importancia de este enfoque queda de manifiesto por el papel crucial
qume juega el nivel de educación y cualificación de los trabajadores en reía-
cion a la productividad y a la innovación tecnológica. La inversión de los tra-
bajadores en educación y cualificación permite explicar parte de las diferen-
cmas en la estructura salarialy en losniveles de productividad de las empresas
y obligan al estudios de los sistemas educativos y de los procesos de forma-
ción en el seno de las empresas, como una pieza básica de la distribución de la
renta y del desarrollo económico de un país.
No se pumede limitar el análisis del mercado de trabajo a las características
de formación y productividad de la oferta de fuerza de trabajo sino que es
necesario estudiar las características de la estructura productiva y, en defini-
tiva, de las empresas en las que se desarrolla laactividad económica así como
las estrategias empresariales en el ámbito de la competencia en el que se
desenvuelve su actividad.
La heterogeneidad de los procesos de desarrollo industrial, los cambios
en losconocimientos tecnológicos existentes y en los ámbitos de competencia
empresarial, como muestran los efectos de] desarrollo de las tecnologías de
la información o la internacionalización de la actividad económica en la
actualidad dan lugara distintas estrategias empresariales con efectos directos
en el funcionamiento de los mercados de trabajo. En el estudio de estos pro-
cesos cobran sentido teorías que señalan que existe una «segmentación» de
los mercados de trabajo estructurados en torno a las empresas o sectores de
mayor poder económico en actividades de alto valor añadido, elevada capa-
cidad de innovación y demanda en expansión, que requerirían trabajadores
con elevados niveles de cualificación y productividad. Características que
explicarían la creación de mercados internos de trabajo que garantizarían
procesos de formación y movilidad vertical de estos trabajadores, así como la
estabilidad emi el empleo, —paraasegurar la propia estabilidad y rentabilidad
de la empresa— relacionados con altos salarios y altos beneficios empresa-
riales. En este ámbito conformaría un «mercado de trabajo primario», mien-
tras que, otra parte del sistema productivo estaría integrado por empresas
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dedicadas a actividades de menor valor añadido con menores requerimien-
tos tecnológicos y qume darían lugar a un «mercado de trabajo secumndario»,
en las que se encuadrarían empleos con peores condiciones de trabajo y con
un alto nivel de rotación e inestabilidad laboral. Los procesos de dependencia
entre las empresas y los procesos de subeontratación señalan que las relacio-
nes entre el sistema productivo y los mercados de trabajo ocupan una pieza
clave en la determinación de la estructura laboral y salarial, las condiciones
de trabajo y los niveles de empleo.
Desde este enfoque, el análisis de las relaciones mercantiles de intercambio
de la tumerza de trabajo y de su posterior tramisformación en trabajo efectivo
debe incorporar por una parte, la perspectiva histórica de las clases sociales y
de los conflictos de intereses potenciales o manifiestos en que éstas sc relacio-
nan. La producción sólo ptmede ser concebida como un proceso social, cuyo
análisis requiere igualmente de unaperspectiva histórica en el qume los indivi-
duos cooperan bajo ciertas pautas institumcionales que determinan la configu-
ración de las relaciones laborales. Estas instituciones no mercantiles, como
pueden ser las leyes de salud laboral o del salario mínimo, no constituyen pro-
cesos externos a la esfera económica, sino qume surgen en gran parte de ellay
de las contradicciones en las que se mueven las relaciones del trabajo.
II. El debate sobre las políticas de empleo
Las implicaciones de los distintos enfoques sobre las acciones a desarrollar
a favor del empleo son evidentes. Para la teoría neoclásica más elemental, los
objetivos centrales de la politica laboral se deben dirigir a remover las rigide-
ces y obstáculos que impiden el libre funcionamiento del mercado, como
pueden ser las que nacen del poder contractual de las organizaciones sindi-
cales, de las leyes laborales o del sistema de protección social, para permitir
una mayor flexibilidad salarial.
Desde una perspectiva complementaria pero más elaborada, se incide en
la necesidad de mejorar el nivel de cualificación de la fuerza de trabajo y la
información existente entre las necesidades de las empresas demandantes de
empleo y las expectativas y acciones de los oferentes.
Otros enfoques alternativos consideran que la mejora de la información y
del conocimiento de ofertas y demandas de empleo o la mejora de la forma-
ción de los trabajadores es unaacttíación positiva, pero no aummentará de forma
significativa la capacidadde generación de empleo de umna economía a medio
y largo plazo. Por ello, plantean la necesidad de actuar sobre la actividad eco-
nómica general, tanto en términos de suregulación, según la situación de ciclo
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expansivo o recesivo en la que se sitúe, para evitar el desempleo provocado por
la insuficiencia de la demanda agregada, o el desarrollo de intervenciones
sobre la estructura productiva que eviten los procesosde segmnentación, tanto
entre empresas o sectores como entre los mercados de trabajo.
El debate sobre el empleo pumede parecer que excede las competencia de
la política de empleo, que se puede agrupar en cuatro grandes áreas: 1) los
factores que influyen de forma másdirecta en la determinación de los costes
laborales como son las modalidades de contratación laboral y de despido, la
protección por desempleo, el sistema de negociación colectiva y las cotiza-
ciones sociales; 2) el sistema de cualificación, reciclaje y movilidad profesio-
nal; 3) las fórmulas de incentivación de la creación de empleo no directa-
mente relacionadas con la contratación; y 4) la gestión de intermediación
laboral o sistemas de colocacion.
Sin embargo, desde las reflexiones realizadas anteriormente, es necesa-
rio considerar que el desempleo umasivo no es un problema de «mal funcio-
namiento» del mercado de trabajo sino de todo el sistema económico. Por
ello la acción a favor de la creación de empleo no puede limitarse a la actua-
ción sobre las instituciones y reglas que regulan los mercados de trabajo, con-
siderada aisladamente, que es sum concepción más habitual, sino que debe
operar en una perspectiva más amplia —y ciertamente más compleja— que
relaciona la política de empleo con el rcsto de las políticas económicasy socia-
les; desde la política macroeconómica a la política industrial, de ciencia y tec-
nología o la política educativa.
Desde este planteamiento de la política de empleo cabe comprender por
qué medidas planteadas a corto plazo, desde distintos enfoques analíticos,
como las basadas en la umoderación de costes laborales, la reducción dejorna-
da o el reforzamiento de la demanda efectivamediante el incremento del gasto
público, no afrontan el problema de fondo y corren incluso el riesgo de agra-
varío a largo plazo. Por eso la discumsión sobre el sentido y alcance de lapolítica
de empleo resulta especialmente compleja y, en no pocos casos, crispada.
Es necesario subrayar la importancia de dotar de coherencia a las actua-
ciones de la política de empleo con las desarrolladas por las políticas indus-
triales en su sentido mnás amplio y entendiendo éstas no como instrumentos
de planificación a nivel sectorial o de los mercados, o como mera defensa de
la libre competencia entre empresas, sino en una concepción más integral:
como conjunto de medidas qume fomenten que las empresas sea mas «com-
petentes» en el desarrollo de su actividad. Por ello, sus actuaciones deben
favorecer la cooperación, más que evitar cualquier tipo de acuerdo entre
empresas rivales —como se planteaba originalmente en las leyes de defensa
de la competencia— y contribuir a elevar el nivel de cualificación o compe-
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tencia de los agentes que intervienen en el mercado, mediante la formación
y el fomento de la I±Dy sum difusión, en vez de adoptaruna postumra pasiva que
cree que basta con que no se impongan trabas al «libre» fumncionamiento de
los mercados.
Este enfoque, que afecta de igual manera alas políticas de educación, for-
mación y cualificación, supone que cuando se señala la necesidad de un incre-
mento de los gastos en I+D y en formación, no se debe limitar a un simple
mncremento del gasto público en esas partidas respecto alPIB. Es prectso ase-
gurar al máximo la rentabilidad de esas inversiones y discriminar de algún
modo entre las investigaciones y cualificaciones de mayor interés económico
y social. Igualmente, el desarrollo de las acciones afavor del empleo —de las
que forma parte la política de empleo— requiere contar con instituciones y
agemites sociales capaces de ejercer con su dinámica este carácter selectivo,
asm como dotarlas de coherencia entre sí.
En lo que respecta al papel del Estado, su actuación no se puede limitar a
ayudara fijar las reglas dejuego de los mercados, sino que genera una parte
del empleo asociada a la provisión de servicios públicos. Cuando existen nece-
sidades públicas mal cubiertas, que pueden ser adecuadamente definidas o
tipificadas, el sector público como cauce de representación y participación
común de todos los ciudadanos debe hacer lo posible por satisfacerlas. Otra
parte importante de las necesidades sociales, no pueden ser cubiertas ni por
la iniciativa privada, expresada a través de los cauces del mercado, ni por la
iniciativa pública, a través de la actuación del Estado, sino por la iniciativa
social organizada en asociaciones de voluntariado sin fines de lucro. El fomen-
to de este «tercer sector» es también una fuente relevante de empleo.
En igual sentido, elpapel de lanegociación colectiva en sus distintos nive-
les ocupa un papel central como mecanismo de adecuacióíi de la actividad
económica y las relaciones laborales a los nuevos entornos de competencia y
a los cambios tecnológicos y productivos, integrando en ellos el objetivo de
creación de empleo. La articulación de los distintos ámbitos de la negocia-
ción colectiva, el enriquecimiento de sus contenidos más allá de los temas tra-
dicionales de negociación y su desarrollo mediante una participación más
activa son requmisitos imprescindibles para generar una dinámica capaz de
asimilar los cambios tecnológicos y permitir su difusión en la estructura pro-
ductiva de manera armónica con la cohesión social, en la que ocupa un papel
central la lucha contra el desempleo.
Es en este marco de actuación donde cobra sentido el hablar de políticas
activas y políticas pasivas de empleo. Convencionalmente se ha considerado
qtíe las políticas activas son las dirigidas a favorecer la inserción de los para-
dos en la ocupación y las pasivas las centradas en garantizar un cierto nivel
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de rentaa las personas desempleadas pero sin buscar modificar su situación,
generando un supuesto conflicto entre ambos objetivos y, generalmente, apos-
tando por reducir los recursos financieros dedicados a la protección social
para dedicarlos a otros objetivos. Sin embargo, merece considerar que las
políticas pasivas son aquellas que apuntalan las características y debilidades
de la estrumctura productiva y las causas del desempleo mediante medidasbasa-
das en la simple moderación de los costes laborales, la liberalización de los
mercados y la incorporación masiva e indiscriminada de tecnologías del exte-
rmor,junto a paliativos para el desempleo que a duras penas logran contener
su crecimiento. Las políticas activas de empleo requieren coherencia con las
políticas industriales, tecnológicas o educativas por su propio carácter y exi-
gen umna instrumentación descentralizada por sectores y territorios, auinque
responda aunas bases comunes. Llevarlas acabo requiere capacidad de inno-
vación e iniciativa, que es tanto como decir capacidad empresarial y mayor
protagonismo de los agentes sociales en la regulación colectiva para definir
las reglas dejuego de los diferentes mercados, eliminando la creencia de que
los mercados se autorregulan.
3. La política de empleo en la construcción europea
El modelo soda! europeo
El proyecto de construcción europea refleja de manera clara el debate
sobre el empleo y la necesidad de un nuevo planteamiento de las políticas de
empleo. Una de las características más significativas de laevolución de una
parte importante de las economías europeas occidentales en su historia
reciente ha sido la conformación del Estado de Bienestar, directamente aso-
ciado al llamado «modelo social eumropeo», que expresa la combinación de
un intenso proceso de acumulación de capital junto a un nivel de pleno
empleo, una elevada oferta de bienes públicos y un desarrollado sistema de
protección social. Una situación en la que los derechos políticos —base de
los sistemas democráticos— aparecen indesligables de otros derechos labo-
rales o sociales como el derecho al empleo, a la protección por desempleo o
lajubilación o al acceso a lavivienda. En el modelo social europeo, la «ciu-
dadanía laboral» es un aspecto inseparable de la «ciudadanía política».
El desarrollo histórico de este modelo en Europa se basaba en un intenso
desarrollo industrial y de expansión de los mercados —con un protagonis-
mo significativo de la acción del Estado a través de la empresa pública y la
inversión en infraestructuras— en el que la elevada acumulación de capital
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generaba altos niveles de beneficios de las inversiones realizadas y elevados
salarios auna mano de obra con crecientes niveles de cualificación. El notable
aumento de la productividad de los sectores más dinámicos, en términos de
innovación y expansión de la producción, y abiertos a la competencia tenía
como correlato el desarrollo de mecanismos de redistribución a través de la
mutervención del Estado, mediante un sistema fiscal fuertemente establecido
que permitía un elevado nivel de gasto social y la expansión de sectores de
servicios no destinados a la venta o con reducidos niveles de apertura a la
competencia internacional.
Se compatibilizaba así el desarrollo de sectores muy dinámicos en su acti-
vidad productiva, con la redistribución de la renta creada hacia el conjunto
de la población, atmnque no estuviera empleada en estos sectores, mediante
el creciente abastecimiento de bienes públicos que permitían un aumento
sustancial del nivel de empleo —dado que estas actividades son intensivas en
mano de obra— y una mejora generalizada de las condiciones sociales. La
mutervención pública en la redistribución de la renta evitaba, paralelamente,
que los ntíevos puestos de trabajo creados estuvieran asociados a niveles sala-
riales y a condiciones de trabajo significativamente inferiores —(lada su
menor productividad— a las existentes en la empresas cíue operaban en los
sectores mas dinámicos.
La radicalidad de las transformnaciones qime estamos viviendo en el ámbi-
to en las últimas décadas, reflejadas en los nuevos avances científicos y tecno-
lógicos—especialmente en los procesos de información y comunicaciones—
en la creciente interdependencia de los procesosproductivos a nivel interna-
cional, en la expansión y autonomía de losmercados financieroso en el ámbi-
to político a nivel mundial —marcado por el derrtunbe de los países de pla-
nmficación centralizada— han alterado profundamente los pilares que susten-
taban el orden internacional diseñado tras la Segunda Guerra Mundial.
Estos cambios han afectado (le manera directa a la capacidad de los esta-
dos nacionales en la regulación de la actividad económica y al papely estra-
tegias de los agentes económicos y sociales. Sum reflejo más evidente en el
ámbito europeo ha sido la generalización del desempleo masivo y; con él, la
crisis del Estado de Bienestar como construcción política, económica y social
común a gran parte de los países.
El largo recorrido histórico de la construcción europea
Los primeros pasos dc la construcción europea, a mitad de los años 50,
en tina etapa de expansión de los principales países industrializados, agru-
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pan a seis países europeos en torno al objetivo de crear un mercado común
que parte del desarrollo de un área de libre comercio de mercancías y pos-
teriormente se amplía a lacreación de una unión aduanera, con la adopción
<le tui sistema arancelario común frente al resto de las economías, que afecta
j)rincipalmente al sector industrial. No será hasta el principio de los años 60
cuando se desarrollen otras áreas significativas de cooperación de naturale-
za muy diferente, comno la política agraria comun.
El enfoque de la integración, en esta primera etapa, tiene una orienta-
ción liberal conservadora, desde la consideración de que la libertad de comer-
cio va a generarautomáticamente el cmecimiento económico y la mejora del
nivel de riqueza de los ciudadanos. Una orientación que explicael que apenas
se encuentren referencias a derechos sociales o mecanismos de redistribu-
ción de la riqueza en el Tratado de Roma.
En claro contraste, merece recordar que este mismo período es en el que
toma carta de naturaleza el Estado de Bienestar como modelo económico y
social de lospaíses que fórman parte del proyecto europeo en esta etapa, mar-
cando una clara diferencia en la orientación de la política económica desa-
rrollada por los estados nacionales, en los qume la política de empleo ocupa
tmn iml)ortante papel, y la acordada a nivel europeo como proyecto de coo-
peración supranacional, que no la incorpora en sus contenidos.
La crisis que comienza a mitad de los años setenta, marcada por dos cam-
bios radicales en el marco internacional —la crisis del dólar y el fin del sistema
muonetario internacional de tipos de cambio fijo, y la crisis del petróleo que
pone fin a una larga etapa de energía barata— abren una profunda recesión
qmie pone de manifiesto las debilidades de las institucionescuiropeas y su capa-
cidad de cooperación, así como loslímites de ]as políticas económicas nacio-
nales que, paralelamente, se reorientan hacia medidas de ajuste. El corolario
del desempleo masivo será, desde ese momento, una constante para la mayo-
ría de los países europeos.
No será hasta la aprobación del Acta [únicaEuropea (AUE), en el comien-
zo del ciclo expansivo de mitad de losochenta cuando se produzcan nuevos
avances en la cooperación, dirigidos a la construcción de un mercado inte-
rior único y a implantar la libre circulación de capitales. A pesar de que se
mantiene la orientación económica liberalizadora en los nuevos compromi-
sos, se adoptan algunas medidas de carácter social relacionadas directao mdi-
rectamente con el empleo. Así el AUE incorpora en la tercera parte del Tra-
tado de la CEE referido a las políticas comtmnitarias, un nuevo título con el
nombre de «Cohesión económica y social». En él se reconoce la necesidad
de avanzar en la cohesión económica y social si se quiere culminar el proceso
de integración europea. Igualmente, en 1988, se reforman profundamente
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y se amplían los fondos estructurales —principal mecanismo de redistribu-
ción de riqueza y lucha contra el paro del presupuesto comunitario— y en
1989 se aprueba la «Carta comunitaria de derechos sociales fundamentales
de los trabajadores» y el Programa de Acción Social de 1989. Medidas que,
aunque no palian el notable desequilibrio entre los objetivos de liberaliza-
ción económica y los objetivos sociales, suponen la aparición de estos últimos
en el escenario de la cooperación supranacional europea.
La firma del Tratado de Maastricht en febrero 1992 marca una nueva
etapa en el desarrollo de la construcción europea, con la incoporación del
objetivo común de crear una Unión Monetaria, para lo que se fijaban com-
promisos estrictos sobre la estabilidad nominal de las economías que forma-
rau parte de la moneda única. En un lejano segundo plano se recogían algu-
nos objetivos sociales comunes, como el conseguir un alto nivel de empleo y
de protección social y un anexo sobre principios elementales de política
social. Referenciasimportantes pero genéricas que tuvieron un muy reducido
desarrollo concreto en los años posteriores, en el entorno de la crisms comu-
nítaria de 1992-3, con la que se agrava el nivel de desempleo y de precarie-
dad laboral y donde toman cuerpo los planteamientos del Libro Blanco de
Delors que, como se analiza más adelante, supone un documento clave para
comprender la evolución de la política de empleo en el ámbito comunitario.
A pesar de los escasos avances en los compromisos sobre el empleo, la
propia conflictividad social generada por el aumento del desempleo contri-
buyó a que se reflejaran, al menos en un intento voluntarista, en la adopción
en 1994 —Cumbre de Essen— de cinco orientaciones comunes para la cre-
ación de empleo, aunque su aplicación concreta fue poco significativa, mani-
festando la reticencia de los estados nacmonales a desarrollar acciones comu-
nes en el ámbito del empleo, como muestra el posterior fracaso de la pro-
puesta deJ.Santer de desarrollar un Pacto de Confianza por el Empleo. Sin
embargo, los avances para poner en funcionamiento la Unión Monetaria y
la adopción de medidas de disciplina presupuestaria y de control de la infla-
ción para garantizar su estabilidad, como las acordadas en el Pacto de Esta-
bilidad de la Cumbre de Dublín, han puesto de manifiesto los peligros de
desarrollar la convergencia «nominal» de las economías sin fomentar la con-
vergencia «real» y dentro de ella la creación de empleo.
La gravedad del desempleo, el creciente desapego ciudadano a la morie-
da única, en gran parte por los temores a sus consecuencias sociales, así como
los cambios de gobiernos hacia una orientación más social en países signifi-
cativos como Francia, Italia o el Reino Unido, explican que en la reforma del
Tratado de la Unión Europea, aprobada en Amsterdam enjunio de 1997, se
de un impulso numevo de las políticas de empleo nacionales desde el ámbito
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de la UE. Se abre así una nueva etapa, puesta de manifiesto por Consejo Euro-
peo Extraordinario sobre el Empleo celebrado en Luxemburgo en noviem-
bre de 1997, en la que se fijan por primera vez un conjunto de medidas para
el fomento del empleo, que constituyen una incipiente política de empleo
comunitaria y marcan un cambio de rumbo significativo en este terreno.
Las propuestasdel Libro Blanco sobre crecimiento, competitividady empleo
El análisis de la evolución de la integración europea y sus efectos econó-
micos y sociales en la etapa actual tiene uno de sus principales referentes en
las reflexiones planteadas por la Comisión de las Comunidades Europeas en
1993 en el documento «Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y Pis-
tas para entrar en el Siglo XXI», también conocido como Libro Blanco de
Delors. Apesar de su escasa repercusión inmediata en la adopción de políti-
cas concretas significativas, el amplio horizonte de su análisis y de sus objetivos
sigue marcando el debate sobre la construcción europea. Como explica el
propio Libro Blanco al señalar el marco de sus reflexiones «La razon es una
sola. Una palabra: el desempleo».
El hilo conductor del planteamiento del Libro Blanco es el manteni-
miento del modelo social europeo desde la perspectiva supranacional que
supone la integración europea, en el contexto de la creciente globalización
de la actividad económica, reconociendo la existencia de problemas estruc-
turales que estaban en la base de la elevada tasa de desempleo de la UE.
El propio titulo del documento refleja los tres ejes de actuación en los
que articula sus diferentes propuestas. En primer lugar, la mejora de los nive-
les de cíecixuiento como base necesaria, aunque no suficiente, para actuar
contra el desempleo, mediante una apuesta decidida por la liberalización del
comercio y la apertura de las mercados a nivel internacional, el fomento de la
libre competencia en los mercados europeos con la culminación del Mercado
Unico Europeo y la puesta en marcha de la Unión Monetaria Europea. En
segundo lumgar, junto a esta opción, que se espera que repercuta sobre los nive-
les de crecimiento, se plantea el desarrollo de medidas que mejoren la com-
petitividad de las empresas europeas, a través de una política de fomento de la
inversión, especialmente privada aunque con una intervención pública sig-
nificativa, mediante políticas comunes de fomento de la investigación y desa-
rrollo, de infraestructuras en el ámbito del transporte y de las comunícacmones
o del aumento del nivel educativo y de la cualificación de los trabajadores.
En tercer lugar y desde esta perspectiva —aumento de losniveles de cre-
cimiento de la actividad económica y de lacompetitividad de las empresas—
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el Libro Blanco señala cinco prioridades que deben tener las acciones al ser-
vicio del empleot: apostar por la educación y la formación a lo largo de toda
la vida; aumentar la flexibilidad externa y interna; confiar másen la descen-
tralización y la iniciativa; reducir el coste relativo del trabajo poco cualifica-
do; renovar profundamente las políticas de empleo; y, finalmemite, ir al
encuentro de las nuevas necesidades sociales. Y todo ello ha de pi~oducirse
en un marco de concertación social en cada uno de los Estados miembros:
Se trataba de conseguir un crecimiento más sostenido, más sostenible y más
intensivo en empleo.
El marco de reflexión que realiza es especialmente relevante en lamedida
de plantea el objetivo de creación de empleo como un objetivo de todas las
políticas económicas, y apuesta por su desarrollo a nivel de la UE. Sin embar-
go, una de las lagunas más significativas del Libro Blanco es la ausencia de
propuestas comunes de actuación a los países de la Unión Europea en la con-
figuración del orden económico internacional que se está dibujando en este
agitado periodo. El apoyo a mecanismos de control de los movimientos de
capital a muy corto plazo o la defensa de un papel activo de instituciones
como la Organización Internacional del Trabajo, en los ámbitos e institumcio-
nes internacionales, debería ocupar un papel central en las actuaciones de
la Unión Eumropea; no sólo por tomar partido por una opción más equilibra-
da en las relaciones Norte-Sur, sino porque de esta opción depende la posi-
bilidad de mejor los niveles de crecimiento de la actividad económica, a nivel
mundial y en Europa. Como señalaba un antiguo slogan africanista «perder el
sur es perder el norte».
Otro ámbito de debate de especial interés se centra en la compatibilidad
entre el aumento continuado de la competitividad de las empresasy de la
productividad del factor traba¡o en el conjunto de la economía, y el creci-
miento del nivel de empleo. Procesos que pueden aparecer como contradic-
torios, si se tiene en cuenta la importancia de la innovación tecnológica
comentada —y~ por tanto, la creciente sustitución de trabajo por capital— en
un contexto de creciente competitividad y pérdida de la capacidad de actua-
ción de las políticas económicas nacionales y de los mecanismos de regula-
ción económica y social con losque, en la historia reciente de los paises euro-
peos, se han vertebrado los espacios económicos, sociales y políticos en los
distintos Estados.
La evolución de las economías europeas, desde unaperspectiva de largo
plazo, apunta hacia un proceso de intenso incremento de la prodtmctividad
que, con aumnentos del PIB significativamente inferiores a los registrados en
los anos cincuenta y sesenta, suponen un estancamiento del nivel de empleo.
Durante los últimos 24 años los países miembro de la actual Unión Europea
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han registrado una tendencia estable en el aumento de la productividad, en
torno al 2% anual, notablemente superior a la de Estados Unidos —0,7%—y,
más recientemente, por encima de la mantenida por la economiajaponesa.
El resultado es que viviendo en sociedades significativamente más «ricas»
en términos de producción y de disponibilidad de bienes y servicios, las altas
tasas de paro generan fenómenos de pobreza y exclusión social que contras-
tan dramáticamente con el mayor nivel relativo de riqueza.
La forma que en que se aborda la «paradoja de la productividad» desde
las reflexiones del libro blanco ofrece una respuesta ambigua, en la que se
combinan medidas que apuestan por mecan¡smnos de redistribución de la pro-
dtmctividad basados en la propia evolución de los mercados, junto a medidas
fiexibilizadoras de los mercados de trabajo y otras medidas que requieren una
intervención directa de los estados. Una ambigedad en la que caben dos
modelos económicos muy distintos y que refleja las contradicciones en las
que hoy se mueve el proyecto europeo.
Desde una primera óptica, se confía en que los cambios sectoriales de la
producción, con un aumento relativo del sector servicios —con niveles de
productividad significativamente inferiores al del sector primario y al sector
manufacturero y con menor nivel de competencia internacional— deben
suponer umn cambio en los precios relativos a favor del sector servicios, que
permita una mayor generación de empleo. La evolución de los distintos sec-
tores y mercados permitiría así umn trasvase de parte de la productividad de
los sectores más innovadores y ahorradores de trabajo —vía precios relati-
vos— hacia actividades más intensivas de mano de obra, cuya menor pro-
ductividad quedaría compensada por los mayores precios.
Esta tendencia debería apoyarse, desde esta óptica de confianza en los
ajustes (le los mercados, con medidas qtse redujeran el coste de la mano de
obra menos cualificada, estimulando el desarrollo de este tipo de actividades
de servicios y aumentando sum capacidad de creación de empleo.
Ciertamente, esta perspectiva tiene apoyo en los camubios que histórica-
mente se han producido en la composición sectorial del valor añadido y la
necesidad de un análisis más desagregado en la evolución sectorial de la pro-
ductividad, teniendo en cumenta los distintos niveles de apertura a la compe-
tencia de cada uno de ellos y los distintos ritmos de innovación tecnológica.
Sin embargo, la atribución al funcionamiento de los mercados de la tenden-
cia hacia lamayor creación de empleo plantea importantes dudas.
Desde esta perspectiva histórica no cabe, sin más, el considerar que el fun-
cionamiento de los mercados generará una redistribución de la productivi-
dad que permita una reducción sustancial del desempleo. Por el contrario,
cabe pensar que una parte significativa del elevado nivel de paro en los pai-
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ses europeos hene su causa en la pérdida de la capacidad de regulación de
la actividad económica de las políticas diseñadas en los Estados-nación.Pér-
dida de capacidad de regulación que enmarcan la llamada crisis del Estado
de Bienestar y del pacto keynesiano, o pacto social implícito que caracterizó el
funcionamiento de parte de las sociedades europeas desde la Segunda Guerra
Mundial.
Un ejemplo significativo de las contradicciones que se plantean hoy en
el futuro del proyecto europeo es la propuesta sobre los yacimientos de
empleo. Inicialmente considerados como ámbitos en los que es posible apo-
yar la creación de puestos de trabajo —siguiendo un poco afortunado símil
de la industria de la minería donde es importante detectar «vetas» y proce-
der a su extraccmon— su relevancia fundamental es la expresión de la exis-
tencia de importantes necesidades socialessin cubrir, como el cuidado de los
ancianos o los niños, la lucha contra la exclusión social o la defensa del medio
ambiente, en sociedades cada vez más ricasy productivas. Una clara muestra
de necesidades sociales que componen una «demanda insolvente», conside-
rada desde las reglas de actumación de los mercados, cuya falta de cobertura
contrasta con la expansión de actividades de servicios relacionados con la
seguridad privada o el abastecimiento de necesidades individuales de cre-
ciente sofisticación, demandadas por las personas con suficiente capacidad
de renta para que sus necesidades sean debidamente atendidas.
Los límites de las instituciones mercantiles para regular las necesidades
sociales y proporcionar una ofertaadecuada se hacen así evidentes, al igual que
la excesivaconfianza en el papel de los mercados sobre la que se ha desarro-
lIado la construcción europea. Confianza que, sin embargo, entraen clara con-
tradicción con la acción de losestados europeos en laconstrucción del Estado
de Bienestar y en su compleja defensa en el contexto de la globalizacton.
El debate sobre la necesidad de potenciar mecanismos de distribución de
la produmctividad en relación a la necesidades socialeses especialmente fértil,
dentro de la concepción señalada del «modelo social europeo», con reper-
cusiones directas en la lucha contra el paro. No se trata, tan solo, de cubrir
estas necesidades sino de las formas en que se debe desarrollar su provisión y
la calidad de los empleos que se generan.
Una nueva etapa de la política de empleo en Euro-pa
Uno de los avances más significativos en el análisis en la evolución de la
construcción europea es la consideración del empleo como un problema
general del funcionamiento de la actividad económica y, por tanto, no limi-
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tado al ámbito del mercado de trabajo, que tradicionalmente han planteado
los defensores de la desregulación como principal medida contra el paro. Los
acuerdos de acción comunitaria contra el desempleo plantean una línea evi-
dente de conexión entre las políticas de empleo y el resto de las políticas eco-
nómicas: la consideración de la creación de empleo como un objetivo de
todas las políticas.
Como se ha señalado, el Consejo Europeo de Essen (diciembre de 1994)
invitó a los Ministros de Asuntos Sociales y de Trabajo y al ECOFIN a que rea-
lizaran un atento seguimiento de la evolución del empleo y de las políticas
de empleo de los Estados miembros y estableció cincoáreas de actuación prio-
ritarias en el mercado de trabajo: refuerzo de las inversiones en formación
profesional; aumento de la intensidad en empleo del crecimiento; reducción
de los costes laborales indirectos; mejora de la efectividad de las políticas refe-
ridas al mercado de trabajo y, por último, medidas en favor de los grupos que
sufren un riesgo de exclusión del mercado de trabajo. Los sucesivos Conse-
jos Europeos han ido reiterando estas prioridades (poniendo el acento en
alguno de sus puntos) y los Estados miembros han presentado al Consejo las
políticas que llevaban a cabo para «fomentar elempleo» agrupándolas en los
cmnco epígrafes de Essen pero sin que esto supusiera ningún esfuerzo adicio-
nal, ni en las políticas emprendidas por los Estados miembros, ni en su coor-
dinacióim a nivel comunitario. Ni siquiera el frustrado «Pacto de confianza
para el empleo», planteado por el Presidente Santer en el primer trimestre
de 1996, rompió esta dinámica, hasta la aprobación de la reforma del TUE
en Amsterdam (junio de 1997) y la celebración de la Cumbre Extraordina-
ria monográfica sobre el empleo en Luxemburgo (noviembre de 1997).
En las conclusiones de la Cumbre extraordinaria sobre el empleo de
Luxemburgo en 1997 se parte de la consideración de que: «La cuestión del
empleo se encuentraen el centro de las preocupaciones del ciudadano euro-
peo. Debe hacerse todo lo posible paraluchar contra el desempleo, cuyo nivel
inaceptable amenaza la cohesión de nuestras sociedades. Dicha coordinación
se realizará basándose en orientaciones comunes que tengan en cuenta los
objetivos y los medios—las directrices parael empleo— que se inspiran direc-
tamente en la experiencia adquirida en el control multilateral de las políti-
cas economícas, con el éxito que ya se conoce en lo que respecta a la conver-
gencia. Se trata, sin dejar de respetar las diferencias que existen entre ambos
campos y entre las situaciones de cada Estado miembro, de crear, tanto para el
empleo como para la política económica, la misma voluntad de convergen-
cia hacia objetivos comunes, verificables y actualizados periódicamente.»
Las directrices definidas suponen una cierta reordenación de las orien-
taciones trazadas en Essen, antes comentadas, y se dirigen a: Mejorar lacapa-
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cidad de inserción profesional; Desarrollar el espíritu de empresa y adaptar
el régimen fiscal para favorecer el empleo; Fomentar la capacidad de adap-
tación de trabajadores y empresas modernizando la organización del traba-
jo y alcanzando el equilibrio necesario entre flexibilidad y seguridad; y Refor-
zar la política de igualdad de oportumnidades. Se define así, una «estrategia
coordinada para el empleo», basadas a definir, para toda la Unión, unas
«directrices parael empleo», que se basarán en un análisis común de la situa-
ción y de los ejes generales de la política que deberá llevarse acabo pararedu-
cir el desempleo de manera duradera. Pariendo de este análisis, las «direc-
trices» fijarán unos objetivos concretos, cuya realización será supervisada
periódicamente conforme a un procedimiento común de evaluación de los
resultados.
Se ha establecido así un procedimiento de coordinación y supervision en
el ámbito del empleo similar al que se desarrolla en el ámbito de la conver-
gencia nominal que, atmque de distinto rango, supone una modilicacton sus-
tancial en la política de empleo europea. Sin embargo, laorientación de las
políticas macroeconómnicas en relación al objetivo del empleo es todavía
demasiado débil. El objetivo de la estabilidad económica, siendo positivo, está
excesivamente sesgado hacia la reducción de la inflación y el control de los
déficits públicos, sin avanzar en ámbitos también fumudamnentales para garan-
tizar la estabilidad, como el desarrollo de un marco fiscal común o la poten-
ciación de mecanismos de redistribución de la productividad.
Conseguir que el avance en la creación de la Unión Momietaria Europea se
desarrolle asociado a la mejora del nivel de empleo requiere no solo atunen-
tar el escaso presupuesto comunitario, que no alcanza el 1,3% del PIB, y la
progresividad de sus ingresos, sino la potenciación de líticas estrategicas <le
accion comun qume mejoren la base productiva. Sin embargo, la celeridad los
cambios que ha vivido la UE en las últimas décadas contrasta con la debili-
dad institucional de la UE desde el punto de vista político y social y de sus
competencias en el ámbito propiamente económico, con la excepción de los
fondos estructurales, incluido el Fondo de Cohesión, de la PolíticaAgraria
Común y del previsto Banco Central Europeo.
Por ello, es de algún muodo inevitable que las políticas de empleo sean com-
petencia de los Estados miembros, al no existir políticas e instrumentos comu-
nes en el ámbito sociolaboral, de la educación y de lainvestigación y el desa-
rrollo tecnológico. La UE carece de una estructura institucional que le per-
mita trazar un marco macroeconómico propio, como se hace en cada uno de
los Estados miembros. No obstante, se han ido definiendo algunos grandes
principios a escala comunitaria a través de las diferentes reformuas de los tma-
tados fUndacionales y se tiene umna cierta capacidad de orientación e influencia
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por la vía de los recursos financieros asociados a los fondos estructurales, el
programa marco de I+D y algunas políticas sectoriales. Sin embargo, la esca-
sa vinculación de la política de investigación y desarrollo o la creación de infra-
estructuras europeas y su orientación, lejana a los objetivos de cohesión eco-
nómica y social y creación de empleo, dibujan un marco de debate y acción
política que deberá tener su traducción en la potenciación de las institucio-
mies comunitarias sobre una base másdemocrática que la actual.
En igual sentido, ocupa un papel fundamental el desarrollo de los acuer-
dos sociales y de las relaciones laborales anivel comunitario. El diálogo social
entre organizaciones sindicales y empresariales europeas, que tuvo su naci-
miento simbólico a mitad de los años 80, no ha dado resultados significativos
hasta muy recientemente, cuando se han producido tres acuerdos, con nota-
bIes dificultades y limitaciones, respecto a Permnisos parentales, Trabajo a tiem-
po parcial y Contratos temporales. Igual importancia tiene el desarrollo de
las relaciones laborales que tienen en la aprobación de la Directiva sobrc
Comités de Empresas Europeos de 1994 uno de sus escasos referentes. El
papel de los agentes sociales desde su autonomía en la regulación de las reía-
clones laborales debe tener un especial protagonismno en el desarrollo con-
creto y en su relación con las políticas de empleo. Así lo reconocía la Confe-
deración Europea de Sindicatos en su IX Congreso, recientemente celebrado
en Helsinki, al señalar que la globalización económica y la integración euro-
pea representan umn reto histórico para el movimiento sindical en la medida
en qtme se han desplazado las tomas de decisiones del nivel nacional a niveles
supranaciouiales, reduciendo la capacidad de los sindicatos para influir en las
empresas y en los gobiernos. Sobre esta reflexión se han planteado dos ejes
estratégicos centrados en la negociación colectiva como medio para actuar
sobre los caníbios industriales y tecnológicos, y la coordinación de las políticas
reivindicativassindicales, que la CES debe promover y armonizar en el ámbi-
to etmropeo. Un camino que será largo y difícil de recorrer, pero en cualquier
caso imprescindible para actuar positivamente a favor del empleo.
4. Amodo de conclusiones
Las reflexiones plaumteadas btíscan profundizar en la comprensión de un
proceso social complejo en el que no caben hipótesis simplistas —por mucho
que sean mas camodas para el investigador y para la ideología dominante— y
(ltlC exigemí un planteamiento riguroso en la delimitación de los ámbitos de
investigacióny un carácter abierto a las aportaciones de las distintas discipli-
nas sociales.
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De ellas se puede deducir un primer corolario. Las políticas de empleo,
por sm mmsmas, no pueden generar un aumento de la ocupación con carácter
duradero, ya que el empleo evolimciona a través de procesos muy diversos
como la formación de los trabajadores y de los empresarios, su capacidad de
munovación y de desenvolverse en los sistemas de competencia de los merca-
dos, los rasgos de la estructura productiva y de su especialización concreta en
determinados períodos históricos, o los procesos de regulación de la activi-
dad económica y social no directamente relacionados con el mercado de tra-
bajo sino referidos a objetivos diversos, como la estabilidad de las variables
macroeconómicas, la distribución de la renta o los niveles de protección
socmal, entre otros. La política de empleo cobra todo su sentido cuando se
encuadra en un conjunto de políticas económicas y sociales que den cohe-
rencia a las intervencmones que se realizan.
La evolución histórica del proyecto europeo refleja los parámetros del
debate actual sobre el empleo y lanecesidad de un nuevo planteamiento de
las políticas de empleo. Los cambios radicales de las últimas décadas han
puesto de manifiesto los límites de mantener el modelo social europeo y el
Estado de Bienestar, caracterizado por el pleno empleo, desde ámbitos pura-
mente nacionales. Las modificaciones en las diferentes reformas de los trata-
dos comunitarios han ido incorporando compromisos de cooperación supra-
nacional en este sentido que, aun sin haber logrado equilibrar la apuesta por
los procesos de liberalización de mercados alos objetivos de consolidación
de una Unión Monetaria con otros objetivos sociales, sí abren una nueva
etapa en la que su desarrollo exige actuaciones conjuntas en ambas direc-
ciones.
En este sentido, los avances realizados en el Tratado de Amsterdam y en la
Cumbre Extraordinaria sobre el Empleo de Luxemburgo en 1997, suponen
una línea de actuación común del proyecto europeo que debe ser indesliga-
ble de los esfuerzos para garantizar la estabilidad nominal.
Los retos para hacer realidad que el empleo ocupe un papel central en
la Unión Eumropea exigen actuar sobre múltiples frentes. Entre ellos, cabe des-
tacar la necesidad de que la política de empleo, en un sentido estricto, se
desarrolle en estrecha relación con el conjunto de políticas económicas para
conseguir un resultado significativo en la reducción del paro. El aumento del
presupuesto comunitario, desde los exiguos niveles actuales, parece un requi-
sito indispensable para poder desarrollar políticas que fomenten el capital
tecnológico y humano de las economías europeas y, paralelamente, la poten-
ciación de mecanismos de redistribución de la renta que permitan aumen-
tar la estabilidad frente a perturbaciones externas y hacer de la cohesion eco-
nómica y social umn objetivo irrenunciable.
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Este empeño dibuja una opción política cuyo desarrollo no sólo requiere
la adopción de medidascoherentes sino el impulso de los agentes sociales y polí-
ticos implicados en la construmcción europea, así como la potenciación de insti-
Líciones comunitarias capaces de actuar en un escenano histórico caracterizado
por cambios profundos anivel internacional a losque el propio proyecto euro-
peo puede aportar elementos de cooperación enormemente positivos.
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